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VENTICINQUE ANNI DI COMPARAZIONE GIURIDICA:
LOSSERVATORIO DI DIRITTO COMUNITARIO
E NAZIONALE SUGLI APPALTI PUBBLICI DI TRENTO

Michele Cozzio

“La recente e massiccia produzione normativa comunitaria, nazionale e pro-
vinciale in tema di appalti pubblici é caratterizzata da interventi spesso frammen-
tari e scarsamente coordinati. Le incognite che ancora contraddistinguono questa
materia (...) e la scarsa attenzione con cui normalmente viene trattata a livello
formativo, richiedono una maggiore diffusione di una cultura comunitaria, con
il precipuo scopo non solo di perfezionare l'utilizzo delle norme in materia, ma
anche di aggiornare sui nuovi strumenti giuridici che stanno sempre piz condizio-
nando il comportamento det pubblici poteri”.

Con queste parole veniva presentato nel marzo del 2000 il primo corso di
perfezionamento su G/7 appalti pubblici tra regole comunitarie e regole nazionali
organizzato presso la Facolta di Giurisprudenza a Trento da Gian Antonio
Benacchio, con il sostegno del Preside Roberto Toniatti.

Liniziativa, tra le prime in Italia, fu da subito ben impostata e riscontrd no-
tevole successo, al punto da essere riproposta, con opportuni aggiornamenti,
fino al 2012.

Centinaia di funzionari, professionisti e operatori provenienti da tutta Ita-
lia hanno avuto modo di formarsi sui temi nuovi e di crescente interesse del
diritto europeo dei contratti pubblici, dialogando con studiosi, dirigenti, ma-
gistrati e professionisti tra i pitt autorevoli a livello nazionale ed europeo. Delle
riflessioni e del vivace dibattito che negli anni hanno caratterizzato i corsi rima-
ne traccia negli atti, pubblicati inizialmente nei Quaderni del Centro di docu-
mentazione europea della Provincia di Trento, poi nei Quaderni della Facolta
di Giurisprudenza di Trento e, infine, da EDK Editore.

Ad assistere Gian Antonio Benacchio venne chiamato in occasione dell’e-
dizione del 2001 un giovane e promettente studioso Fulvio Cortese, che sara
poi Preside della Facolta di Giurisprudenza di Trento (2018-2022). A partire
dall’edizione successiva sara il sottoscritto ad assumere quel ruolo, avviando
cosi a fianco di Gian Antonio un fortunato e ricco periodo di crescita, studio
e collaborazione.

Ledizione del 2002 segna anche I'avvio dell’Osservatorio, inizialmente ide-
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ato come sito web a supporto dei partecipanti per la consultazione dei ma-
teriali presentati dai relatori e la formulazione di quesiti. Le diverse sezioni
dell’Osservatorio (legislazione, giurisprudenza, dottrina, bibliografia, link)
erano, e sono, pensate per comporre un quadro costantemente aggiornato e
liberamente accessibile a studiosi e operatori, ove reperire norme, decisioni,
sentenze e studi riguardanti i sistemi di contrattazione pubblica. Al tempo,
Internet cominciava ad essere diffuso soprattutto negli ambienti universitari,
dove rappresentava uno strumento in rapida espansione per la ricerca e la co-
municazione, ma non faceva ancora parte della quotidianita. Nella Facolta di
Giurisprudenza a Trento siamo stati tra i primi ad utilizzarlo come strumento
a supporto della formazione, grazie anche all’aiuto di Giuseppe Chiasera che
ci introdusse pazientemente ai rudimenti della programmazione informatica.

Negli anni successivi, la pianificazione dei corsi viene svolta con il sup-
porto di un Comitato scientifico, al quale partecipano autorevoli accademici
ed esperti, provenienti anche da altri Stati dell’'Unione. Si creano, dunque, le
condizioni non solo per continuare a garantire scelte di qualita nella selezione
degli argomenti di maggior interesse e dei relatori pitt preparati, ma anche per
la costruzione di un network di altissimo profilo, al quale fare riferimento per
lo sviluppo di progetti di ricerca e altre iniziative. L'insieme di tali condizioni
porta in poco tempo a configurare 'Osservatorio come un vero e proprio cen-
tro di studi.

Gian Antonio Benacchio ¢ abile regista di questa evoluzione, accorto con
i suoi consigli a correggere il tiro quando necessario e a garantire rigore meto-
dologico alle iniziative, le pit diverse, che sottopongo - talvolta in modo impul-
sivo - alla sua attenzione.

Non c’¢ profilo che sfugge alla sua discreta ma presente supervisione, lu-
cida e accurata nel mantenere la rotta entro poche e strategiche coordinate di
riferimento, ricordo: dialogo e confronto nel rispetto delle competenze altrui
(maturate nell’ambito sia universitario che professionale); favore per 'intera-
zione tra mondo della ricerca e delle imprese; applicazione del metodo della
comparazione.

I cambiamenti degli ultimi anni hanno inciso profondamente lo scenario
nel quale 'Osservatorio & cresciuto, tuttavia ritengo che la bonta di queste
coordinate non sia compromessa e che le stesse possano orientare anche per il
futuro 'azione dell’Osservatorio.

JOSONON
wARx
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11 2012 segna un momento di svolta. Va annotato, innanzitutto, il restyling
grafico e strutturale del sito web dell’Osservatorio, possibile grazie alle capacita
artistiche di Mila Margini e a quelle informatiche di Alexander Ivanyukovich.

I1 2012 segna anche I'ultima edizione dei corsi di formazione. Non ¢& ve-
nuto meno l'interesse né il numero dei partecipanti ma avvertiamo ormai una
cresciuta maturita degli operatori, pubblici e privati, riguardo la dimensione e
I'importanza del diritto dell’'Unione e delle interpretazioni della Corte di giu-
stizia. Nel frattempo si sono moltiplicati a livello nazionale corsi e master di
specializzazione, molti in ambito accademico, con i quali partecipiamo attiva-
mente, sicché sentiamo I’esigenza di spostare ’attenzione su altri fronti.

Ricordo, ad esempio, le ricerche avviate sulla misurazione del diritto e del
funzionamento dei sistemi di contrattazione, temi riconducibili all’ambito delle
ricerche empiriche. L'obiettivo era quello di verificare — con la raccolta di eviden-
ze misurabili attraverso I'indagine giuridica ed economica — le relazioni fra 'ado-
zione delle regole europee, il loro recepimento e la qualita dei mercati negli Stati
membri. Sono argomenti tuttora attuali come dimostra nel 2020 la presentazione
della Strategia europea per i dati da parte della Commissione europea, seguita
nel 2023 dal piano per uno Spazio comune europeo dei dati degli appalti pubblici,
reso operativo dal 2025'. Non mancano su questi temi ulteriori sviluppi derivanti
dall’applicazione degli insegnamenti delle scienze comportamentali che attingo-
no alle conoscenze della psicologia (cognitiva, sociale, antropologica), della psi-
cometria, delle neuroscienze, oggi potenziate dalla disponibilita di grandi moli di
dati e potenti capacita computazionali. Sono profili sfidanti che vengono indaga-
ti insieme a Maurizio Cafagno e al gruppo di studio dell’Universita dell’'Insubria.

Nel 2014 ¢ avviata la collaborazione con Transparency International Ita-
l7a basata sulla comune consapevolezza che trasparenza e integrita sono valori
guida del modo di essere e di agire delle Autorita, in special modo quando
impiegano risorse pubbliche destinate a soddisfare esigenze della collettivita.
Con Transparency Italia lavoriamo all’aggiornamento dei patti di integrita?
nell’ambito del progetto Integrity Pacts: Civil Control Mechanism for safe-guar-

! Sivedail portale web Public Procurement Data Space presentato dalla Commissione europea
nel settembre 2024, www.public-procurement-data-space.europa.eu. Il piano, pubblicato nella
G.U.U.E. C 98 del 16 marzo 2023, descrive I'architettura e gli strumenti di analisi che verranno
impiegati per la gestione dei dati degli appalti di tutti gli Stati membri.

2 1 patti di integrita sono strumenti che perseguono obiettivi di: i. prevenzione e contrasto
della criminalita organizzata; ii. prevenzione e repressione della corruzione e dell’illegalita nel set-
tore pubblico e privato; iii. sensibilizzazione alla cultura della legalita e a canoni di comporta-
mento basati sull'integrita, la responsabilita e la trasparenza; iv. rafforzamento delle forme di civic
engagement e della consapevolezza del ruolo della societa civile quale destinataria di strumenti di
rendicontazione, trasparenza e comunicazione.
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ding EU Funds (2016-2021) coordinato dalla Commissione europea in undici
Stati membri. Oggi siamo pronti ad esportare questo strumento in altri sistemi.

Un altro fronte sul quale abbiamo investito ¢ quello degli appalti verdi
e socialmente sostenibili. Gli approfondimenti hanno riguardato le soluzioni
applicabili dalle amministrazioni per perseguire non solo I'uso efficiente delle
risorse ma anche finalita di tutela ambientale e sociale’. Su questi temi rimane
il presidio dell’Osservatorio. Le iniziative pit recenti sono orientate alla co-
noscenza degli strumenti innovativi (ricordo: il principio DNSH e le metodo-
logie per rilevare 'impronta di carbonio, i costi del ciclo di vita e lo sviluppo
dell’economia circolare) nonché alla valutazione del loro impatto effettivo sul
perseguimento di obiettivi di sostenibilita.

Quanto alle finalita sociali e di tutela dei lavoratori, ricordo I'impegno
dell’Osservatorio per lo sviluppo dell’accordo di partenariato a supporto dei
Distretti per la Famiglia*, un modello associativo innovativo nel quale orga-
nizzazioni pubbliche e private condividono risorse e responsabilita per il per-
seguimento di bisogni di interesse generale. Non meno importanti sono gli
approfondimenti condotti con Luigi Gili nell’ambito del progetto Qualita e
Diritti del Lavoro.

Molte iniziative sono sviluppate in collaborazione con altri gruppi di stu-
dio, ricordo quello di Federico Titomanlio presso I'Istituto Grandi Infrastrut-
ture a Roma, di Fabrizio Fracchia con I'Osservatorio su Contratti Pubblici e
Sostenibilita presso 'Universita Bocconi a Milano, di Maria Agostina Cabid-
du con il Master Appalti e Contratti Pubblici presso il Politecnico di Milano,
di José Maria Gimeno Felit e Antonio Moreno Molina con I'Observatorio de
la Contratacion Piblica presso 1'Universita di Saragozza (Spagna), di Ximena
Lazo Vitoria con i seminari internazionali su Comzpra Prblica Verde y Cambio
Climitico presso I'Universita di Alcald de Henares (Spagna), di Jorge Witker
Velasquez e Rodolfo Cancino con la Red Internacional del Derecho Econdmico
Circular presso I'Instituto de Investigaciones Juridicas della Universidad Na-
cional Auténoma de México a Citta del Messico (Messico), di Jaime Rodrig-
uez-Arana Munoz con il network Drecho Publico Global presso I'Universita

> 1l tema, pill in generale, ¢ quello della cd. contrattazione pubblica strategica, presente
dalla fine degli anni Novanta nel sistema europeo e oggi condiviso, a livello globale, nell’ambito
dell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite.

4 1 Distretti per la Famiglia si caratterizzano per la funzione aggregativa / relazionale che
sviluppano tra diversi attori, con 'obiettivo di accrescere sul territorio il benessere familiare e,
per questa via, generare risorse economiche e vantaggi sociali. Possiamo qualificarli tra le infra-
strutture immateriali pilt avanzate per la realizzazione di politiche di welfare familiare e altre fi-
nalita, rilevantissime, quali la qualificazione del territorio e del suo capitale sociale, I'innovazione
della cultura amministrativa e dei modelli organizzativi, la crescita economica.
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della Coruna (Spagna) e i numerosi altri centri studio di cui ¢ referente nel

Centro e Sud America (tra i molti, REDICOP, REDOEDA, FIDA).

Elencare le iniziative e i progetti sviluppati nel corso dei venticinque anni
dell’Osservatorio sarebbe imprudente, non solo perché verrebbe messa a dura
prova la pazienza dei lettori ma anche per il rischio di imperdonabili dimenti-
canze. Preferisco riportare alcune iniziative, rappresentative del modo e della
visione con cui insieme a Gian Antonio abbiamo sviluppato le attivita dell’Os-
servatorio.

Un primo caso riguarda il progetto RETE TAR e CDS, avviato nel 2010 e
proseguito fino al 2014. L'obiettivo era quello di rilevare I'effettivita dell’appli-
cazione del diritto dell’'Unione europea e delle decisioni della Corte di giustizia
nel sistema nazionale dei contratti pubblici, attraverso il monitoraggio delle
decisioni dei giudici amministrativi.

Lesperienza, che possiamo qualificare come crowdsourcing o lavoro col-
laborativo distribuito (al tempo poco diffuso in Italia), ci ha permesso, con il
supporto di soluzioni informatiche basate sull’analisi semantica dei termini, di
analizzare in modo semi-automatizzato le decine di migliaia di sentenze che
ogni anno venivano emesse dai Tribunali Amministrativi Regionali e dal Con-
siglio di Stato.

Un software sviluppato ad hoc (da Alexander Ivanyukovich, al tempo
dottorando presso il Dipartimento di Ingegneria e Scienza dell’'Informazione
dell’Universita di Trento) selezionava periodicamente le decisioni in materia di
contratti pubblici potenzialmente rilevanti per I'applicazione del diritto euro-
peo. Lelenco ottenuto veniva ripartito tra oltre un centinaio di collaboratori
(studiosi, avvocati e professionisti dislocati in tutta Italia) che verificavano il
reale interesse della sentenza, se del caso redigendo i neretti (le parole chiave
descrittive dei temi trattati) e inserendola nell’archivio web dell’Osservatorio.
Infine, una newsletter elettronica, gratuita, metteva a disposizione di ogni inte-
ressato tutte le decisioni selezionate.

Nel periodo di maggior esito gli iscritti alla newsletter sono stati oltre 4500.
Non ho remore nel riconoscere che si ¢ trattato di un lavoro poderoso, con-
dotto in forma ibrida coinvolgendo una rete di volontari che lavoravano da
remoto attraverso la piattaforma e gli strumenti informatici dell’Osservatorio.
Una palestra efficacissima per I'analisi giurisprudenziale e la conoscenza della
law in action. Forse, oggi, gran parte del lavoro allora svolto ‘a mano’ potrebbe
essere processato in tempi rapidissimi dalle macchine!

112012 ¢ stato anche 'anno che ha visto esplodere in Italia I'utilizzo degli
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smartphone e delle applicazioni. Quando prospettai a Gian Antonio la realiz-
zazione di AppaltiUNITN, applicazione supportata da IOS e Android, per
la consultazione delle banche dati dell’Osservatorio via tablet e smartphone
non incontrai resistenze: conoscete la sua passione per tutto cid che € nuovo e
tecnologicamente avanzato. Mi piace ricordare che siamo stati i primi nell’'Uni-
versita di Trento a sviluppare un’applicazione di tal genere.

Un altro episodio dimostra I’attenzione riservata al tema dell’internaziona-
lizzazione e, con essa, al confronto e alla conoscenza di altri sistemi. Mi riferi-
sco al legame storico con la Spagna, particolarmente con José Maria Gimeno
Felit, cattedratico dell'Universita di Saragozza, che nel 2010 venne in missione
a Trento per conoscere il modello dell’Osservatorio e trarne spunti in vista
dell’attivazione nel 2011 dell’Observatorio de la Contratacién Priblica. Oggi il
network dell’ Observatorio spagnolo coinvolge i piti autorevoli esperti e studio-
si della materia (accademici, dirigenti, professionisti, operatori) e rappresenta,
in Spagna, il centro interuniversitario di riferimento per il settore.

I rapporti tra i due Osservatori sono attivissimi con partecipazioni recipro-
che a seminari, convegni, progetti di ricerca, programmi di mobilita per studio-
si e ricercatori. Tra le iniziative in corso ricordo Iattivazione della Rete Globale
degli Osservatori sui Contratti Pubblici con finalita di scambio di conoscenze
e buone pratiche.

JORORON

Se volgiamo lo sguardo al passato e ripercorriamo i venticinque anni di
attivita dell’Osservatorio ¢ facile far coincidere temi e iniziative proposte con
i cambiamenti piu significativi che hanno investito il sistema nazionale dei
contratti pubblici. Al contempo, si avverte con immediatezza quanto questi
cambiamenti sono stati (e sono tuttora) fortemente collegati all’emersione del
diritto europeo e alla sua evoluzione.

In tal senso, I'intuizione iniziale di Gian Antonio Benacchio ¢ risultata dop-
piamente vincente: con riferimento sia alla scelta di promuovere una maggiore
diffusione della cultura comunitaria nel settore, sia alla scelta di farlo da una
prospettiva zzedita, ispirata al metodo della comparazione, per questo predi-
sposta alla scomposizione e al dialogo con ogni formante del sistema, con gli
altri saperi, con il contesto e le sue trasformazioni (giuridiche, economiche,
istituzionali, tecnologiche e culturali). In tutto cio Gian Antonio ha saputo
condurre I'Osservatorio mantenendolo un luogo vivo, inclusivo, appassionan-
te, un laboratorio per la sperimentazione continua di soluzioni e conoscenze da
trasferire alle Istituzioni, agli operatori, agli studiosi.

Se volgiamo lo sguardo al futuro, non mancano prospettive sfidanti: la tran-
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sizione digitale, la sostenibilita e la decarbonizzazione, i nuovi equilibri del
contesto globale, sono tutti fronti nuovi verso i quali orientare I'azione dell’Os-
servatorio, forte di una comunita scientifica competente, curiosa, disponibile a
cooperare per nuove e migliori soluzioni.

A questa comunita — di colleghi, amici, collaboratori — va il nostro piu
sincero ringraziamento, con l'auspicio che nei prossimi anni I'Osservatorio
continui a rappresentare, per molti ancora, un luogo di crescita e di impegno
condiviso.
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